
從危老到都更 — 中央都市更新政策規劃歷程

推動危老重建 — 中央地方合作的典範
危老條例通過後，內政部訂出第一年推動 500件

重建計畫之目標，由於這是一項全新的政策，要達成

這個目標並不容易。為了積極落實推動，內政部先在 3

個月內完成訂定施行細則等 5大子法，並提供作業流

程及相關書表文件範本供各直轄市、縣（市）政府參

考；繼而，內政部瞭解政策要落實，全國 22縣市政府

的通力合作缺一不可，爰與地方政府成立「危老重建

聯繫會報」，平均每 2至 3個月召開 1次會議，目前總

計召開 15次會議，會議除了進度控管之外，更協助解

決各地方政府提出之法規或執行疑義，迅速完備自治

法規並受理民眾申請；此外，在專業推動人力方面，

內政部已輔導 18個直轄市、縣（市）成立危老重建輔

導團，各地方政府也積極培訓人員加強推廣量能，例
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如，臺北市培訓超過 1萬名危老推動師，新北市也運

用原有都更家教協助推動危老重建業務，中央與地方

攜手合作以達成階段性目標。

危老政策實施至今約 2年半，全國已受理 1,416件

重建計畫，其中 793件核准。每年申請案件量呈現指

數型成長，107年每月平均為 11件，108年每月平均為

36件，109年統計至 6月底每月平均增加到 141件，

每年案件量均為前一年 3倍以上，其成長趨勢如圖 1。

危老條例與都更條例最終要達成的目標也許相

近，但其法律關係係相互獨立，兩者並非特別法與普

通法的關係，而是截然不同的二套程序，故其「適用

範圍」、「實施主體」、「實施方式」、「同意比例」、「容

積獎勵」、「審查程序」、「稅賦減免」等規定均有不

同，說明如下：

過去，為了解決都市老舊、建築物危險及居住環境品質提升等問題，其法源依據端仰賴一部「都市更新條

例」（以下簡稱都更條例）。內政部在研議修正都更條例政策過程中，發現仍有實施量能不足、實施方式不夠多

元及程序仍需再簡化等課題，爰有增訂都更三法、以全面推動都市更新之政策構想。

首先，鑑於 921、331及 2次 206地震造成危險老舊建築物受損倒塌，以及我國已邁入高齡化社會，為避
免發生高強度地震致人民生命財產遭受損失，以及提昇人民無障礙居住環境需求，於 2016年底研擬「都市危險
及老舊建築物加速重建條例」（以下簡稱危老條例），協助已達成整合共識之無爭議案件儘速重建，該條例於

2017年 5月 10日公布施行。
其次，為擴大公辦都更及社會住宅推動量能，規劃成立都市更新專責機構，並朝以具有彈性及績效導向的

行政法人模式設置，爰研擬「國家住宅及都市更新中心設置條例」（以下簡稱住都中心設置條例），於 2018年 2
月 14日公布施行，該中心並已於 2018年 8月 1日正式成立。

最後，都更條例第 9次修正案堪稱是最艱辛的修法過程，歷經 7年、兩屆立法委員的努力，終於在 2018
年底順利三讀通過、2019年 1月 30日公布施行，以下就都更三法內涵及執行成效逐一說明。
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 1. 適用範圍不同：都更條例處理範圍包含都市窳陋及

復甦、配合重大建設、保存歷史文化等多種情形；

危老條例僅針對都市危險及老舊建築物。

 2. 實施主體不同：都更條例之實施者資格可為政府機

關（構）、都市更新會或股份有限公司組織之都市

更新事業機構等；危老條例由新建建築物起造人依

建築法申請建築執照。

 3. 實施方式不同：都更條例實施方式包括徵收、區段

徵收、市地重劃、協議合建及權利變換等；危老條

例則屬私人間協議合建，政府不涉入權利分配。

 4. 同意比例不同：都更條例須經至少 1/2以上土地及

合法建築物所有權人同意；危老條例須全體土地及

合法建築物所有權人同意。

 5. 容積獎勵上限不同：都更條例一般地區之容積獎勵

上限為法定容積之 1.5倍或原容積加法定容積之 0.3

倍，策略性更新地區之容積獎勵上限為法定容積之

2倍或原容積加法定容積之 0.5倍；危老條例容積

獎勵上限為法定容積之 1.3倍或原容積之 1.15倍。

 6. 行政審查時程不同：都更條例為了踐行正當行政程

序，如公展、公聽會、聽證，及審查都市更新事業

計畫及權利變換計畫，行政審查依地方政府實務經

驗平均約 2至 3年；危老條例由起造人擬具重建計

畫，取得全體同意後即可申請，行政審查約 2個月。

 7. 稅賦減免不同：都更條例除地價稅及房屋稅有免徵

及減徵外，以權利變換或新增以協議合建辦理者，

亦可減（免）徵土地增值稅及契稅；危老條例僅就

地價稅、房屋稅進行減免。

國家住都中心 — 行政部門如虎添翼
過去中央及地方政府均係自行辦理公辦都更之實

施或招商，受限於人力、預算及其他法令限制，效率

較無法彰顯；另外，在國宅階段性任務完成後，政府

已逐步裁併住宅單位，面對中央政府興辦 20萬戶社會

住宅政策的人力需求產生了龐大的缺口，是故對於公

辦都更及社會住宅業務的執行主體，設立專責機構有

其必要性及急迫性。至於設立的法源係依據係依住宅

法第 8條規定，主管機關得設置專責法人或機構，辦

理住宅相關業務；另依都更條例規定，各級主管機關

得設專責法人或機構，經主管機關委託或同意，協助

推動都市更新業務或實施都市更新事業。

內政部營建署早於 2015年即著手辦理「設置都市

再生專責機構」之規劃，針對專責機構的案例、組織

型態與推動成立等事項進行研究與規劃，期間分別辦

理 4場座談會、1場公聽會、數次跨機關協商會議及相

關工作會議，並就設立公司、財團法人與行政法人等

三種型態比較其利弊得失，規劃結果，以行政法人最

符合公辦都更與社會住宅所隱含之公共利益精神，主

要係因行政法人以第三部門形象，打破政府、民間體

制二分法，融合公、私組織之優點與特性，可採企業

化的管理執行都市更新各階段專業事務，也就是將行

政機關難以推動之公共任務，交由行政法人來處理，

使政策執行之方式更具彈性更有效率。

此外，行政法人具有獨立法人人格，並受適法性

圖 1   全國危老重建申請及核准案件數成長趨勢圖
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「為什麼都市更新？」專輯

監督（範圍由個別組織法律決定，如住都中心設置條

例），對於具特殊性質或有特別需求者，例如實施都市

更新事業涉及專業委託、協議訂定、資金運用及專業

人才進用等，可藉此鬆綁現行行政機關有關人事、會

計等制度的束縛，依專業化需求量身裁製設置之法源

依據。同時行政法人不受限於公務人員相關現行法制

之規定可增加用人彈性，提供更符合都市更新業務特

性需要之組織架構、人事進用、薪資結構及管理監督

等機制。

該規劃案亦研究與本國性質相近，包括日本、香

港及韓國等案例，其為協助推動住宅及都市更新政

策，均以成立行政法人方式辦理，規模以香港市區重

建局最小，但資本額仍高達新台幣約 977億元，員額

約 400人（詳表 2）。茲以該 3個國外案例與住都中心

比較，目前住都中心之員額及資產規模仍無法與之相

比，如表 1。

住都中心設董、監事會，置董事 12人（含董事

長）及監事 3人，109年度人力編制參酌新增社會住宅

興辦業務及推動時程，分別設定上半年度編制目標為

141人，將下半年度編制目標調整為 211人，110年度

維持人力編制目標 211 人。

住都中心 2018年 8月 1日成立以來，積極協助政

府推動公辦都更及社會住宅政策，並建置應有的法規

及內部運作規章，未來除將累積啟動 15,000戶社會住

宅規劃設計及工程統包發包作業之外，並將於未來 2

年內累積推動 14個政府主導都市更新案件，其中台銀

捷運圓山站西側地區、信義區兒童福利中心 B1-1等 2

個都市更新案已完成招商簽約，信義區兒童福利中心

B1-2、嘉興街等 2個都市更新案刻正辦理招商作業中。

修正都更條例 — 都更最後一哩路
都更條例這次修法從「健全重要機制」、「解決實

務困境」、「強化程序正義」等 3大面向，務實提出都

更具體可行的解決方案，期盼在各方權益衡平下，讓

都更重新出發，成為促進國家建設與都市發展的有效

工具。修法重點介紹如下：

容積獎勵明確化，增加民眾參與都更之信任

這次修法最重要的是讓民眾信任都市更新機制，

第一個步驟是將「容積獎勵」明確化，統一訂定建築

容積獎勵項目、額度、計算方式及申請條件，讓實施

者與地主開始談權益分配時，就明確知道獎勵後總容

積，增加其互信基礎，同時也可以解決過去因容積獎

勵造成審議的不確定性，並進一步提高審議效率。其

次，「擴大賦稅減免」範圍，2017年通過的危老條例已

延長重建後房屋稅之優惠期限，最長可達 12年，這次

都更條例修法也一併比照；另外，增加協議合建土地

移轉予實施者部分之土地增值稅優惠，鼓勵百分百同

意的協議合建，來降低實施爭議及增加推動效率。

表 1   國外設立專責機構與住都中心比較表

項目

日本 香港 韓國 我國

獨立行政法人

都市再生機構
市區重建局 土地住宅公社 國家住都中心

資本額

（新台幣）
約 2,782億 約 977億 約 8,049億

‧現金 30億
‧板橋浮洲商業區土地 20,178.98㎡

員額 3,200人 400人 6,100人 211人

資金

來源

初期：政府出資 初期：政府出資 初期：政府出資、銀行投資 初期：政府出資

‧業務收入及出租收益

‧中央政府預算

‧財政融資資金

‧地方政府分擔金

‧借款

‧為其宗旨收

取之款項及財

產，包括費

用、租金。

‧利息及累積收

入。

‧資產運用收益

‧融資

‧自國外借款

‧發行公社債

‧若虧損由中央編列預算彌

補興辦公宅無法自償者

‧政府之核撥捐助

‧中央營建建設基金提撥

‧政府捐贈之公有土地及建築物

‧價購取得之公有土地或建築物

‧國內外公立機構之捐贈

‧實施、營運、投資社會住宅及都

市更新事業之收入

‧受託研究及提供服務之收入

‧土地、建築物及其他服務設施處

分、收益等收入。
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各界關注的代拆議題，以弱勢保障為前提，
以公權力為後盾

政府代拆是這次修法最受矚目的議題，修法後強

化不同意戶權益的 4道防線處理，包括更新地區劃定

及自劃單元劃定基準均應由都市計畫委員會審議、案

件如有爭議應一律聽證、嚴謹務實的審議制度及拆除

前應落實兩公約有關真誠磋商精神進行協調溝通後，

始得為之，有助於減少執行爭議。程序的完整，是對

民眾權益最好的保障，也有助於都更效率的落實。都

市更新為公共事務，公權力在適當時機應該要合理的

介入，以保障多數人更新的權益，對於不當的反制行

為，政府也應當有所作為，不應放任。至於更新後不

應造成弱勢住戶流離失所的議題，也針對屬住宅法規

定之社會經濟弱勢或更新後未達最小分配面積單元致

無屋可住者，未來將由縣市政府專案提供社會住宅或

租金補貼之協助。

銜接危老條例，協助危險建築物重建

目前經評估屬危險建築物者，仍有多數無法整合

至全體同意致無法透過危老條例程序重建，故為保障

民眾居住安全，本次修法規定主管機關可以將危險建

築物迅行劃定為更新地區，所有權人即可透過都市更

新條例的機制進行重建。

增強公辦都更量能，強化執行工具

這次修法也增列「政府主導都市更新」專章，公辦

都更實施可以有 3種方式，包括由政府自行實施、同

意其他機關、專責法人（或機構）實施或公開評選民

間都市更新事業機構實施，以利多元合作推展都更業

務。另外，賦予各級政府設立專責機構的法源依據，

內政部已率先成立住都中心，目前臺北市、新北市及

桃園市也刻正評估成立專責機構負責公辦都更推動與

實施，如果可以落實，相信能讓中央地方全面提升都

更量能。

都更條例甫修正完成，短期內或許不易觀察修法

帶來的績效，但可以從幾個統計數據看出民眾對都更

信心增溫的端倪，在 2016年之前，全國每年核定通過

的都市更新案件，平均約 40幾件，2017及 2018年均

為 77件，2019年為 103件，創歷年新高，2020年迄 6

月底有 45件，詳表 2所示。

讓都更重新啟動，成為促進國家建設與

都市發展的有效工具

都更條例立法迄今超過 20年，期間歷經 9次修

正，雖仍有精進的空間，但不可諱言，除了提升國人

整體居住環境品質，並加速都市再生的立法目的之

外，都更條例創制的多數決、公有土地一律參加、權

利變換制度公平理性取代傳統協議合建的弊病，以及

成為九二一等重大災害災後重建的有效工具。未來，

穩健持續且有計畫性的推動都市更新，絕對是降低如

九二一地震造成傷亡災害的主要方向。

未來政府對於都市更新政策也將持續精進，包括

對於高風險建築物（如高氯離子混凝土建築物或結構

安全性能評估有危險者）研擬加速重建的誘因及強制

作為；另外，將研擬都市更新審議指引，釐清都市更

新審議範疇，以協助地方政府提升都更審議效能。
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表 2   近 3年都市更新事業計畫核定情形

 縣市別
109年核定數

108年
核定數

107年
核定數6月新增

核定數
109年累計至
6月底核定數

基隆市 0 0 0 2
宜蘭縣 0 0 0 1
 臺北市 4 22 65 48
新北市 1 8 29 14
桃園市 1 3 1 0
新竹市 0 0 3 2
苗栗縣 0 0 0 1
臺中市 0 9 3 6
南投縣 0 0 0 0
彰化縣 0 0 0 0
雲林縣 0 0 1 0
嘉義市 0 0 0 0
臺南市 0 2 0 1
高雄市 0 1 0 2
澎湖縣 0 0 1 0
合計
（6/30） 6 45 103 77
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